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摘要 
随着国家公共财政改革的深入推进,公众对预算管理日趋重视，而预算执行
作为预算管理的中心环节，如何推进政府预算执行管理,是政府部门应思考的重
要公共财政问题之一。本文尝试以平衡计分卡为理论基础，通过维度分解，把
长远目标与短期目标、财务指标与非财务指标相结合，构建政府预算执行评价
体系。这一想法能进一步丰富预算管理和平衡计分卡的研究视野，在预算执行
管理实践上也属新鲜尝试，是本文的创新点。而预算执行管理的研究对推进民
主法治进程、发挥财政资金效益、建设和谐社会起着积极作用，因而本研究还
具有政治意义、经济意义和社会意义。本文第一章介绍了研究背景、预算执行
和预算执行评价的有关文献、研究意义和研究思路方法。第二章介绍了平衡计
分卡原理，即通过顾客、财务、内部业务流程、学习与成长四个维度的有机整
合，促成组织战略目标的实现。分析了政府预算执行评价内容应包括预算执行
规范性、安全性、均衡性和有效性，在此基础上运用专家评价法选取了政府预
算执行评价指标。第三章阐述了平衡计分卡政府预算执行评价体系实施的路径、
可能遇到的问题及保障机制。第四章以厦门海事局为研究对象，通过发放调查
问卷，并对调查数据运用主成分分析法，根据总方差解释量获取因子分析结果，
深入细化适用于厦门海事局的预算执行具体评价指标并赋予权重。然后运用该
评价体系对厦门海事局 2015 年、2016 年预算执行情况进行指标计算，结合得
分对海事局预算执行进行情况描述、分析原因并提出管理意见。本文认为平衡
计分卡在政府预算执行评价中的运用是可行的，能引导单位从多方面关注财政
资金的使用效益。 
 
 
关键词：平衡计分卡；政府预算；执行评价 
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Abstract 
With the deepening of the national public finance reform, the public is 
increasingly concerned about the budget management, and budget implementation 
as the central part of budget management, how to promote the implementation of 
government budget management, government departments should think about one of 
the important public financial problems. This paper attempts to use the Balanced 
Scorecard as the theoretical basis, through the decomposition of the dimension, the 
long-term goals and short-term goals, financial indicators and non-financial 
indicators combined to build the government budget implementation evaluation 
system. This idea can further enrich the budget management and the Balanced 
Scorecard research perspective, in the implementation of budget management 
practice is also a fresh attempt, is the innovation of this article. The study of budget 
execution management plays an active role in promoting the process of democracy 
and the rule of law, playing the role of financial capital and building a harmonious 
society. Therefore, this study also has political significance, economic significance 
and social significance. The first chapter of this paper introduces the research 
background, budget implementation and budget implementation evaluation of the 
relevant literature, research significance and research ideas. The second chapter 
introduces the principle of Balanced Scorecard, that is, through the organic 
integration of the four dimensions of customer, finance, internal process, learning 
and growth, which leads to the realization of organizational strategic goals. It is 
analyzed that the content of government budget implementation evaluation should 
include normative, security, balance and validity of budget implementation. On this 
basis, the expert evaluation method is used to select the government budget 
evaluation index. The third chapter elaborates the path, possible problems and 
guarantee mechanism of the implementation of the budget evaluation system of the 
Balanced Scorecard. In the fourth chapter, Xiamen Maritime Safety 
Administration(XMMSA) is used as the research object. Through the questionnaire, 
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the principal component analysis method is used to analyze the data of the survey. 
Based on the analysis of the total variance interpretation factor, the detailed 
evaluation index and give weight. And then use the evaluation system to XMMSA in 
2015, 2016 budget implementation of the indicators of the calculation, combined 
with the score of the XMMSA budget implementation description, analysis of the 
reasons and put forward management advice. This paper argues that the use of the 
Balanced Scorecard in the implementation of government budget implementation is 
feasible and can guide the unit to pay attention to the use efficiency of financial 
funds from various aspects. 
 
 
    Key Words: the Balanced Scorecard; Government Budget; Implementation 
Evaluation. 
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 1 
一、绪论 
（一）研究背景 
公共预算通过列出政府开支来描述政府行为，预算把即将实行的任务与达
成这些任务所必须的资源联系起来，以确保财政资金能用于支付战争费用、民
生保障和公共建设等。公共预算将政府支出限制在政府可能获得的收入之内来
防止透支，从而确保平衡。预算的实质在于配置稀缺资源，因而它意味着在潜
在的支出目标之间进行选择。[1]鉴于财政资源的有限性和支出结果的公共导向
性，我们需要对政府预算支出进行评价。 
1997 年，审计署向全国人大提交了《关于 1996 年中央预算执行情况和其
他财政收支的审计工作报告》，针对国家财政预算执行中存在的诸多严重问题
进行揭示，涉及的行政官僚浪费、私设“小金库”、私分公款、滥发钱物、挤
占挪用社会保障等专项财政资金、形象工程等问题，震惊社会各界并引发了对
我国政府预算执行问题的关注。1999 年，全国人大常委会要求各级政府各部门
要细化报送的预算草案内容、增加透明度，由此启发了 2000 年启动的政府部门
预算试编工作。 
随着部门预算改革的深入，有关行政事业单位在实践过程中逐步贯彻国务
院要求，不断推进预算管理改革和制度建设。2009 年审计了 56 个中央部门预
算执行情况，这些部门在审计前对自身和所属的 912 个单位进行自我检查，还
有部门抓紧制定及完善有关规章制度，中央部门预算执行违法违纪涉及金额从
2000 年的 147.37 亿元下降至 34.84 亿元，降幅达 76.36%。总体上，部门预算
管理能力得到了提高，预算的执行力与约束力得到了增强，违纪违规问题明显
减少。[2]但预算执行和预算管理中还是存在一些问题。根据 2000 年至 2015 年
审计署的年度预算执行和其他财政收支的审计工作报告，可将审计的预算执行
问题大致分为两类：一类属违法违规，如虚假列支项目、多报人数、夹带非预
算拨款单位、重复申报项目、随意调高标准、违规转移挪用财政性资金、挤占
专项用途、违规收费等；另一类属预算管理不规范，如在预算编制环节，一是
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 2 
当年度预算编制不完整不精细，导致年中追加预算金额占年初预算比率过高；
二是未将使用以前年度结余结转资金纳入预算，导致年终预算执行超支；三是
不注意使用滚存资金，导致大量财政性资金沉淀闲置。在预算执行环节，一是
年初预算批复不及时或者没有全部批复到位、落到明细级项目上，造成资金滞
留闲置，降低了使用效益；二是擅自调整预算项目及金额，改变财政资金用途；
三是通过虚列支出、以拨作支等方式，人为提高预算执行率，且使预算资金在
下级单位或项目承担单位沉淀；四是模糊基本支出和项目支出界限，出现项目
支出“基本化”倾向；五是“三公”经费、会议费等管理使用中还存在虚假支
出、超标准列支等违反财经纪律行为；六是政府采购、资产管理和账务处理不
规范等。 
预算执行是预算法的中心和归宿。[3]无论是上游环节的预算编制和预算审
批，还是过程中的预算监督，或者是年终决算，归根到底均是为了保证预算执
行能够合理合法，财政资金执行效率能够得到提高。随着我国政治制度层面从
“人治”到“法治”的过渡，以及财政经济体制层面从“高度集中”到“公共
服务”的过渡，公共财政改革逐步深入人心，我国公民民主法制意识逐步觉醒，
对财政预算执行提出了更高的要求和期待。然而我国目前的预算执行情况仍难
以令人满意。部门预算管理尚不够规范严谨，单位领导财经法纪观念比较淡薄，
忽视财政财务管理工作；预算制度上存在漏洞导致部门权力不能得到有效制衡，
少数单位和个人还是有可乘之机利用资金分配管理的权力来谋取不正当利益；
问责机制没有健全或落到实处，对发现的问题走过场，或整改不彻底，或没有
从制度及管理等根源上加以研究解决。以上种种问题都应引起重视。 
一方面是公共财政改革政策导向和社会舆论带来的对预算执行质量的压
力，另一方面单行的预算执行率考核方式无法匹配实际支出情况并满足反馈支
出质量的要求。财务工作者并不希望自己犯错，但财务管理现实状况往往使他
们不得已而为之，这对财务职业操守带来极大的挑战。如何理解公共财政改革
对预算执行的具体要求，又如何突破多年财务管理传统，在确保按时完成预算
执行率的同时保证预算执行质量，提升财政资金支出效益，是政府亟待解决及
改善的问题。 
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（二）文献综述 
1.预算执行研究 
现代预算制度最早孕育于 12 世纪英国大宪章运动之中，目的是对英国皇室
的横征暴敛行为加以限制。1921 年美国通过了《预算与会计法》，标志着美国
现代预算制度的建立，也标志着美国政府希冀通过预算改革对政府支出进行有
效控制以遏制腐败的决心。[4]随后预算理论在自由市场经济时期和政府调节经
济功能理论上逐步发展和完善起来。20 世纪 60 年代中期，威尔达夫斯基《预
算过程的政治学》和芬劳的《预算的力量》开启了政府预算渐近主义的先河。
渐进预算理论坚信，全面而又理性的预算对于人类行为和政治而言纯属乌托邦，
是不可能实现的。[5]支出机构的预算都是在上一年度的预算基础上，进行边际
增加或减少，而不是在每个预算年度内衡量评价所有预算的方案。2005 年，沃
克（Walker）提出绩效预算，认为由于财政长期的增长和不平衡，人民关注的
焦点转移到政府都做了什么、怎么做、谁做的、如何获取财政支持等问题，绩
效预算的核心是如何对执行结果和效果进行有效衡量和评价。[6]20 世纪末，“结
果预算”理念在美国萌芽，它指的是一个聚焦资金使用结果的预算体制，结果预
算不仅是一系列收支项目的堆积，还包括了民众满意度调查数据、评价结果及
处理方法，是一种更为细化翔实、更为民主的预算思维和机制。[7] 
现代预算管理制度的发展脉络是从“支出”要素的观念变化理解：从对支出
加以限制的朴素管理观念，到对支出加以修正的渐进观念，再到对支出施以评
价的绩效观念，现代预算不再只是传统意义上的财政收支记录，更在于对政府
用钱的控制和约束，以实现对公共资源的有效配置。[8]于政府而言，随着新公
共管理运动带来政府职能向“服务行政”的转变，政府需重塑与公众关系，提高
公共管理水平和服务质量。于公众而言，长期的财政收支不平衡、财政资源的
有限性和支出结果的公共导向性，已引起了大家对于预算支出效率、效益的关
注。而预算执行作为能有效约束政府行为，并直接影响财政资金支出效益的关
键环节，值得我们对其进行深入研究。 
预算执行，是指经法定程序审查和批准的预算的具体实施过程，是把预算
由计划变为现实的具体实施步骤。我国企业管理专家贾卒曾提到，“管理的重
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心在经营，经营的重心在决策，决策的重心在执行，执行的重心在预算”[9]，
足以见预算执行管理在企业运营中的重要地位。以戴维·奥斯本、特德·盖布
勒为代表政策科学和公共政策分析学派，强调公共部门和私营部门管理的相似
性，因此预算执行对于政府部门也同样重要。我国学者对政府预算执行的研究
主要集中三个方面。（1）是探讨预算执行的刚性程度。闫坤（2015）认为法律
约束力是政府预算存在的根本[10]。应避免政府预算软约束现象，硬化支出约束，
加强预算执行管理，健全预算执行动态监督，强化预算支出管理绩效原则。李
杰刚（2012）认为在确保达成预期目标的前提下，预算执行应适度放松规制，
根据实际调整资金的使用方向和使用方式，寻求资金效用的最大化。[11]黎江虹
（2015）则主张预算规范性和有效性的有机结合，认为无论是规范性至上（即
强调预算的法定性和预算执行刚性），还是有效性至上（即强调预算对资源的
有效配置），都有无法克服的弊端。[7]（2）是从宏观层面对影响政府预算执行
的因素进行分析。李燕（2012）从年底突击花钱现象入手进行剖析，提出要从
预算管理各个阶段完善制度建设与约束。[12]尹继卫等（2012）指出，我国政府
执行力弱，重要原因是部门权责不一致、未建立财政绩效问责制等制度保障。
[13]马蔡琛、张铁玲、孙利媛（2015）构建了预算执行偏差的前景理论模型，刻
画了预算执行偏差的行为响应机制，提出通过建立相应的奖惩机制、突破沉锚
效应路径依赖、取消法定支出挂钩做法、突出框架效益的正面影响等措施来提
高财政资金使用绩效。[14]吴胜泽（2016）在分析广西省 1994-2013 年政府预算
超收超支情况、预算执行及调整情况的基础上，认为政府治理结构会导致政府
预算偏差。[15]赵早早（2015）[16]、郑石桥等（2015）[17]从审计的角度强调中央
预算执行审计作为重要的公共预算监督制度对政府预算行为的影响。许能锐等
（2015）考虑到财政项目预算资金下达时间的客观影响，对财政项目预算执行
率指标进行修正，提出完善当前预算执行进度计算方法的建议。[18]（3）是从
各行业各部门的微观层面探讨预算执行过程中出现的问题，分析原因及提出解
决对策。董文凤（2014）[19]、姚木云等（2014）[20]针对高校，汤艳华（2013）
[21]针对社保部门，刘金星（2012）[22]对以海事系统为例的交通运输部门、穆立
东（2013）[23]对科研事业单位、梁红兵等（2014）[24]对气象系统等等，以上学
者或财务工作者总结出实践中预算执行的问题大致有预算意识薄弱、资金下达
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